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I — INTRODUCAO

Limita-se o presente estudo a apreciag¢do do desvio de poder na pratica
do ato administrativo e sua relacdo com o principio da legalidade. Assim,
analisaremos ¢ principio, que é pressuposto de todo ato administrativo,
para depois apreciarmos os casos em que ¢ administrador, no exercicio de
suas funcoes, abusa do poder que lhe é conferido, desviando-se da fina-
lidade prevista na lei.
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1 — O crescimento do poder do Estado

E de grande relevincia fixarmos, primeiramente, a nogio de que a
Administracio Piiblica é um desdobramento do poder do Estado. Nio pos-
sui ele um poder absoluto, mas a tendéncia universal é a de aceitar-se o
processo de mudanca, pelo qual o Estado deixou de ser somente o Estado-
policia, para se transformar no Estado-servigo-social. Ampliaram-se os po-
deres estatais. O Estado ndo mais se limita a guardar a ordem piiblica,
mas converte-se num 6rgio de execugdo de servigos, cuja atividade tem
crescido incessantemente.

O Estado moderno ampliou o campo de atividades da Administracdo,
estendendo sua intervengio ao quadre social e econdmico e, em conse-
qiiéncia, dilatando-lhe o poder.

Sobre o assunto, é bem clara a assertiva do Prof. JOSAPHAT MA-
RINEO:

“O Estado é um centro de poder: o maior centro de poder
na sociedade humana. Editando leis, expedindo regulamentos, po-
liciando, distribuindo justi¢a, formulando e executando programas
e planos, a afirmacéo final do Estado é sempre um ato de poder,
de autoridade. Embora diversificadas suas fung¢des, pela multipli-
cidade crescente dos problemas sociais, politicos, econdmicos, fi-
nanceiros, técnicos, que exigem solugdes também diferenciadas,
ora decisoes formais, ora servigos, ora obras, ora coordenagio de
érgios publicos e de instituigées privadas, ora negociacao no
campo internacional, a acdo do Estado exprime, em principio,
mando e soberania” (1).

Caracterizando bem essa ampliacdo do campo de atividades do poder
publico, prossegue, mais adiante, o insigne Mestre:

“0 Estado-empresério nasce no curse dessa transmutagio do
Estado liberal-individualista, por indole e historicamente absten-
cionista diante do fato econfmico, em Estado-servigo-social, por
natureza e finalidade intervencionista” (%),

Observe-se, assim, a evolugio do Estado-policia, de indole tipicamente
liberal, para o Estado-empresirio dos dias atuais, J4 ndo mais se limita a
interferir nas divergéncias entre os individuos, como no Estado liberal:
torna-se, agora, instrumento de inferven¢io incessante na vida da coleti-
vidade, participando de seu desenvolvimento.

2 — Limites ao poder estatal

Como conseqiiéncia do alargamento do poder piblico, e sendo este
deslocamento de poder cada vez maior, & medida em que intervém na
ordem econimica e social e nas relagies dos individuos, faz-se necessério
estabelecer um ponto de equilibrio, a fim de que o Estado use de seu poder
corretamente, sem chegar ao abuso. A coletividade deve preoccupar-se em
encontrar um limite para alcancar este ponto, impondo restri¢bes, para
gue o poder estatal ndo seja extrapolado.

{1} e {2) JOSAPHAT MARINHC — Semlinérlo reallzade em Salvador, 1981, pags. 1 & 3.
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A competéncia estatal deve ser bem definida, evitando-se que o indi-
viduo se torne apenas um instrumento da atividade do Estado; o individuo
deve continuar a ser participante do desenvolvimento, devendo-se pre-
servar-lhe a iniciativa no campo econdmico e social. O Estado deve observar
as necessidades coletivas, mas nio pode inverter os papéis. Sua posigao, ao
intervir, & a de assegurar a liberdade, apenas dando o apoio necessério e
tutelando os interesses individuais e coletivos.

Sobre este ponto, comenta CAIO TACITO:

“E necessario, assim, garantir 3 administragéo o uso do poder
discricionario, eliminando qualquer espécie jurisdicional de con-
trole de oportunidade, mas também proteger o individuo contra os
riscos da pletora administrativa.

Dentro dos limites legais, a vontade do administrador é livre
e plena; quando deles se aparta é firrita e arbitriria. No pri-
meiro caso, o direito a fortalece e prestigia; na aitima hipétese
a repudia e nulifica” (*) (grifo nosso).

O Estado exerce atos politicos e administrativos. Estes ltimos sao os
que nos interessam no presente estudo. Os primeiros visam a tragar planos
de governo, enquanto esies, os atos administrativos, tém como objetivo
tornar tais planos efetivos.

Os atos administrativos realizados para assegurar o bem-estar da cole-
tividade devem ser praticados somente com a finalidade de atender-lhe os
interesses e sempre de maneira que o administrador ndo exacerbe de sua
autoridade. Para realizi-los, a administragdo publica necessita de certos
poderes, os poderes administrativos, que nao se confundem com os Poderes
estruturais do Estado: o Legislativo, o Executivo e o Judicirio.

Analisaremos aqui apenas os poderes vinculado e discricionario, vez
que, através deles é que o administrador podera praticar o desvie de poder,
ferindo de ilegalidade o ate por ele praticado.

I — PRINCIPIO DA LEGALIDADE

1 — O principio da legalidade e os poderes da Administragio
Pdblica

O particular, ao administrar seu patriménio, gerindo seus interesses
proprios, tem plena liberdade de fazer tudo aquilo que a lei ndo proibe.
Diversamente, na Administracio Publica, a autoridade somente podera
praticar os atos autorizados pela lei. A legalidade &, pois, pressuposto de
cada ato administrativo. A vontade pessoal do administrador ndo pode pre-
valecer; estari ele sempre adstrito ao mandamento legal e ao atendimento
ao bem comum, de que ndo pode se desviar.

De se ressaltar, ainda, que o poder para praticar atos deniro da lei
importa no dever de pratici-los, para atender ao bem comum, vez que as
leis administrativas existem justamente para sobrepor o interesse coletivo
ao pessoal.

{3) CAIO TACITO — Direito AdmMnistrative — Ed, Saraiva, 1975, pég. 3.
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O principio da legalidade, no Direito Administrativo, visa a estabelecer
o equilibrioc a que ji nos referimos, entre o progressivo aumento dos
poderes da Administracfio, intervindo no plano social e econbmico, e 0 uso
desses poderes pela autoridade administrativa. Para tanto, a lei estabelece
a competéneia do agente estatal, pois ndo pode ele ter poder ilimitado.
Com isso, nio se pretende restringir totalmente sua ago, mas disciplinila
¢ estabelecer, através da ordem juridica, os limites necessérios e adequados
ao exercicio de suas fungdes.

Para que tenha validade, o ato administrativo deve-se ajustar as dispo-
si¢hes previstas em mandamento legal. Sé seri legitimo, se praticado con-
forme a lei. Nio pode ir contra ela, implicita ou explicitamente: deve
respeitar-lhe os limites.

Neste sentido, ANDRE DEMICHEL diz que o respeito A regra de direito
pela autoridade administrativa significa:

“— fonder son action sur la régle de droit;
— conformer son action i la régle de droit;
— assurer I'application de la régle de droit” (%).

Assim, além de usar de seus poderes dentro dos limites legais, deve o
administrador assegurar sua correta aplicagdo: hi o dever, para a autori-
dade, ndo s6 de se conformar com a lei, mas de aplici-la corretamente ao
caso concreto. E, ao nos referirmos ao principio da legalidade, que norteia
todo ato administrativo, nioc nos referimos a uma determinada lei escrita,
mas ao ordenamento juridico vigente ne Estado.

O administrador, entretanto, nio é tolhido, ou subjugado totalmente
pela lei. Tem ele certa liberdade para produzir os atos administrativos.
Sob esse aspecto, podemos classificar os poderes do agente administrativo
em poder vinculado e poder discricionario.

No exercicio de tais poderes, estard a autoridade sempre vinculada a
ordem legal e limitada por ela. Um terd mais amplitude, outro menos,
mas nenhum ato sera arbitrario. Nio ha poder ilimitado, visto que nio o é
nem mesmo o poder discricionario.

O principio da legalidade, sempre sustentado pela doutrina, é definido,
entre nés, pela Lei n® 4.717/65, art. 2.9, ¢, e parigrafo tnico, ¢ (Lei de
Acio Populary).

“c) a ilegalidade do objeto ocorre quando ¢ resultado do ato im-
poria em viclagdo de lei, regulamento ou outro atc norma-
tivo”,

2 — Poderes da Administragio

Sempre obedecendo acs parimetros legais, a Administra¢fio realiza
seus atos sob duas formas: ou o faz obedecendo A lei estritamente, dela
nao se afastando em hipétese alguma, ou pode apreciar-lhes a conveniéncia
e oportunidade, mas, ainda assim, dentro das determinagées previstas.

{4} ANDRE DEMICHEL - Le Droit Admintstrattf — Librairia Générale de Drelt ot de Jurisprudence, Paris,
1978, pég. 89.
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Na primeira hipétese acha-se a autoridade no exercicio do poder vinculado;
na segunda, exercitando o poder discricionério.

a)} Diz-se, portanto, que o poder é vinculado, quando a lei regula como
a autoridade deveri praticar o ato administrativo. A definicdo que trans-
crevemos é de HELY LOPES MEIRELLES:

“Poder vinculado ou regrado é aquele que o direito positivo
— a lei — confere & Administragio Publica, para a pratica de
ato de sua competéncia, determinando os elementos e requisitos
necessarios a sua formalizagdo.

Nesses atos a norma legal condiciona a sua expedicdo aos
dados constantes de seus textos. Dai se dizer que tais atos sao
vinculados ou regrados, significando que, na sua pratica, o agente
pliblico fica preso ao enunciado da lei, em todas as suas especifi-
cacles” (%)

No poder vinculado, a lei impde a4 autoridade a obrigagdo de agir
daquele modo, ditandolhe o comportamento. A autcridade competente
deve agir dentro das condigdes legais. Os atos, porém, ndo estdo rigida-
mente tracados pela lei: estdo nela delimitados. O administrador nio pode
ir além dos limites, mas, ainda assim, hi sempre uma margem de dis-
crigdo, vez que a lei ndo pode especificar todas as hipéteses. A lei procura
estabelecer certos parimetros ao agente ptblico, mas este pode e deve
ajusta-los a realidade, sempre dentro de sua competéncia e da finalidade
visada: o bem piblico.

b) J4 no uso do poder discricionario, a Administragao tem a prerroga-
tiva de apreciar a conveniéncia ou oportunidade de seus atos. Sua atividade
¢ bem mais ampla. Ao exercitar este poder, nio pode o agente publico
eximir-se da lei: o ato hi de ser juridico, correto e legitimo. O que se lhe
reconhece é a iniciativa de apreciacio da conveniéneia, do melhor meio,
do modo mais oportuno para praticilo. E o que explica JEAN RIVERO:

“La loi, en créant une compétence, laisse 'agent auquel elle
1a confie libre d’apprécier, au vu des circonstances, si, et comment,
il doit T'utiliser: par exemple, les jurys d’examen, compétents
pour décider de I'admission des candidats, sont libres de noter
selon leur jugement personnel la valeur des épreuves. Cette liberté
d’appréciation constitue ce qu’on appelle le pouvoir discrétionnaire
de V’Administration, par opposition A la compétence liée” (*).

No poder discricionario, hd maior liberdade de agiio que no poder
vinculado, Tal liberdade, todavia, ndo é ilimitada, para ndo transformar-se
em arbitrariedade.

O agente poderi apreciar a conveniéncia, o objeto e a oportunidade
do ato, mas continua vinculado A competéncia, & forma e finalidade, do
mesmo modc que ao realizar o ato vinculado. Apesar da liberdade de
escolha do melhor procedimento, ao analisar cada caso, deveri sempre

{5) HELY LOPES MEIRELLES — Direlto Administrativo Braslieiro — Editora Revista dos Tribunais —
T.% ad., 1979, pég. 82

{6} JEAN RIVERO — Drell Administratif — Dalloz, Paris, 1970, pég. 79.
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colimar o interesse piblico protegido pela lei. O poder discricionério con-
siste em poder decidir, escolhendo a melhor maneira, mas sem se afastar
da lei e da finalidade, nela prevista, para a prética do ato.

Importante ¢, ainda, ressaltar-se que n3o hi ato totalmente discri-
cionério, como também nido o hi absolutamente vinculado: este precisa,
constantemente, acompanhar as mudangas sociais, que a lei ndo pode prever;
aquele ndo pode dar liberdade irrestrita ao agente publico, sob pena de se
tornar arbitrario. H4 sempre uma limitacdo geral da lei.

3 — Discricionariedade e arbitrariedade

Ato discriciondrio nio € ato arbitrario. No ato discricionario, a liber-
dade do administrador continua limitada pela lei. Esclarece JEAN RIVERO:

“L'existence du pouvoir discrétionnaire n’est pas en contra-
diction avec le principe de légalité, il se définit, par rapport
aux exigences de la légalité, de facon résiduelle: il commence 13
ol elles s'arrétent; puisque I'administration agit discrétionnaire-
ment, elle n’agit pas contre la légalité, puisque, par définition,
sa liberté résulte de ce que la légalité, sur ce point, ne lui impose
rien., La mesure du pouvoir discrétionnaire est donc fixée, pour
chaque acte, par les exigences de la légalité i I'égard de cet
acte” (7).

A arbitrariedade, de seu turno, ¢ conduta antijuridica, ¢ negagio do
direito. O agente piiblico, agindo arbitrariamente, o faz baseado em sua
livre vontade apenas.

Nao pode a autoridade confundir o ato discricionario, licito, em que
lhe é concedida uma parcela de liberdade, para melhor atingir o fim comum,
com o ato arbitrario, que se realiza com finalidade outra que nido o bem
publico, ou de forma diversa daquela prevista em lei, visando apenas i
satisfagao de seus préprios interesses e fundando-se somente em sua livre
vontade: este serd sempre ilicito e nulo.

4 — Legalidade e finalidade

O principio da legalidade, constante em toda a atividade administra-
tiva, sistematiza-a juridicamente, amparando-lhe a organizagio e, a0 mesmo
tempo, protegendo o interesse geral. Através do principio da legalidade,
limitam-se os poderes do administrador, para que deles nido extrapole e
abuse.

Ja o principio da finalidade orienta o administrador no sentido de
que ele s6 pode praticar o ato administrative no sentido de atingir ao fim
legal. Este fim serd o bem ptiblico, o interesse coletivo, que estard sempre
acima das situagdes particulares e interesses individuais.

Assim, a autoridade deve assentar os elementos de suas decisGes nas
necessidades publicas, que fundamentam toda a atividade administrativa.
A finalidade do ato administrativo é outro de seus pressupostos genéricos
e fundamentais. Serid sempre dirigido a satisfazer a um fim: o de melhor

{ 7) JEAN RIVERO — op. clt, pég. 81.
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servir A coletividade. Boa administracdo é aguela que acentua o valor
comunitirio do fim de seus atos.

As leis ora estabelecem fins gerais, ora fins determinados, privativos
de determinada autoridade. Se o agente pratica o ato com finalidade legal,
porém diverso daquele previsto na lei, hi o desvio, ainda que realizado
para atender a interesse publico.

Sobre o desvio de finalidade, comenta ANDRE MAST:

“Il existe différentes sortes de détournement de pouvoir:

1 — La premiére est celle oill 'organe administratif, oublieux
de lintérét général, met son pouveir en oeuvre aux
fins de servir un intérét particulier, que cet intérét lui
soit propre ou que ce soit celui d’un tiers.

2 — Mais I’acte entaché de détournement de pouvoir n’est
pas nécessairement voué i la réalisation d’objectifs
étrangers & l'intérét public. I peut avoir été pris en
vue d'un intérét général visé par la loi” (8).

Se o ato & praticado sem objetivar o interesse piublico, por motivos
pessoais, caracteriza-se o desvio de poder. Se é praticado, embora atingindo
o interesse pablico, porém com fim diverso daquele previsto em lei, carac-
aeriza-se, também, o desvio de finalidade, e, consegiientemente, o desvio

0 poder.

A Lei de Acio Popular define, em seu art. 2%, paragrafo fnico,
alinea e, o desvio de finalidade:

“e) o0 desvio de finalidade se verifica quando o agente pratica
o ato visando a fim diverso daquele previsto, explicita ou
implicitamente, na regra de competéncia.”

5 — Circunstincias excepcionais

Como ficou bem fixado nos itens anteriores, o principio da legali-
dade tem por funcio a prote¢io ao bem comum e, além disso, assegurar
a boa administraciio e conformé-la, ideologicamente, ao regime do Estado.

Entretanto, cumpre ressaltar que o principio da legalidade pode com-
portar raras excecdes, vez que, em certas circunstincias, pode ndo ir de
encontro A realidade. £ um principio geral, amplo e permanente: mas, nao
absoluto.

Em toda sociedade, h4 momentos de crise e de circunsidncias excep-
cionais, nio previstas em lei. Assim, o principio pode sofrer limitagdes,
quando ocorrem tais circunstincias, aqui bem explicadas por JEAN
RIVERO:

“Par circonstances exceptionelles, on entend certaines situa-
tions de fait qui ont le double effet de suspendre I'autorité
des régles ordinaires A ’égard de l'administration, et de déclen-

[ 8) ANDRE MAST — Précls ds Drolt Adminietratil Belge, Editions Scientiflques, Bruxelles, 1968, pags. 376,
7.
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cher I'application 4 ces actes d’une légalité particulidre dont le
juge définit les exigences” (*).

As circunstincias excepcionais representam aqueles fatos especiais, no
curso da vida dos povos, como a guerra, a revolucio, a ameaca de greve
geral, os graves problemas sociais. Tais situagbes, anormais e imprevisiveis,
podem exigir que o administrador néo observe a lei, para proteger o bem
comum, somente diante de tais circunstincias, e provisoriamente, até que
a situagdo se normalize. As regras gerais da ordem juridica sdc flexibiliza-
das, a fim de que possa a autoridade agir de maneira mais eficiente e
célere, para atender ao interesse coletivo. Todavia, continua o administra-
dor sob o império da lei. £ 0 que RIVERO denomina “legalidade de crise”:

“L’autorité administrative est liée par la “légalité de crise”,
définie par le juge; de cette légalité, les éléments fondamentaux
concernent, d'une part, le but poursuivi — lacte du temps de
crise doit nécessairement chercher a faire face a la crise; d’autre
part, les moyens mis en oeuvre qui doivent étre adaptés i ce
but” (1°).

Como se observa, durante tais crises, a autoridade continua sob o im-
pério da lei. Apenas a urgéncia na realizagio dos atos pelo administrador
justifica, por exemplo, a prorrogagio de competéncia, ou a inexigéncia de
formalidades que possam retardar atos necessarios ao atendimento do hem
comum.

Iil — DESVIO DE PODER

1 — Abuso e desvio

A Administra¢io Publica, no uso de seus poderes, procura atender ao
bem-estar coletivo, disciplinando direitos e obrigaces e garantindo legal-
mente a protecio as pessoas fisicas e juridicas. Os atos administrativos,
por sua vez, situam-se dentro da legalidade e da finalidade, para sustentar
os direitos individuais e, ainda, 0 bem piblico.

Entretanto, em todo governo, hi sempre um instante de uso e um
instante de abuso do poder. Nio obstante as garantias de legalidade, h4
sempre um extravasamento de autoridade, caracterizando o abuso do poder.

J& preconizava MONTESQUIEU:

“La démocratie et I'aristocratie ne sont point des Etats libres
pour leur nature. La liberté politique ne se trouve que dans les
gouvernements modérés. Mais elle n’est pas toujours dans les
Etats modérés; elle n'y est que lorsqu’on n’abuse pas du pouvoir;
mais c’est une expérience éternelle que tout homme qui a du
pouvoir est porté 4 en abuser; il va jusqu’'a ce qu'il trouve des
limites. Qui le dirait! La vertu méme a besoin des limites.

Pour qu'on ne puisse abuser de pouvoir, il faut que, par la
disposition des choses, le pouvoir arréte le pouvoir. Une Const-
tution peut éire telle que personne ne sera contraint de faire

(9 e (10) JEAN RIVERO — op. clt., pigs. B2 e ss,
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les choses auxquelles la loi ne loblige pas, et 2 ne point faire
celles que 1a loi permet” (1)

Ao realizar um ato com os poderes que lhe sdo conferidos, a autoridade
administrativa pratica um ato sempre licito; ao abusar do poder, o ato
sera sempre irregular e ilicito.

A doutrina, muitas vezes, usa as expressdes abuso, excesso e desvio
de poder como sindénimas. Podemos caracterizar, no entanto, o abuse como
género, de que o excesso e o desvio s3o espécies. O abuso assinala a irre-
gularidade e ilicitude do ate, compreendendo o excesso e o desvio. Existe
excesso de poder, quando a autoridade pratica ato ultrapassando a compe-
téncia que lhe foi Iegalmente conferida. Ji no desvio, a autoridade res-
tringe-se & sua competéncia, porém pratica o ato com finalidade diversa
daquela especificamente prevista na lei.

A teoria do desvio de poder aparece no século XIX: é o “detournement
de pouvoir”, teoria criada pela jurisprudéncia do Conselho de Estado da
Franca.

0O mével do desvio é sempre pessoal: quer por vinganga, quer por
motivo politico ou religioso, ou, ainda, para favorecer a terceiros, a auto-
ridade desvia-se do fim desejado pela lei, levada por sua inteng¢do apenas.

O vicio se apresenta sempre que o ato se afasta do fim legal. A
investigacao do vicio deve ficar circunscrita & contradicio entre o ato e o
fim perseguido. Mas deve ser investigagdo zelosa, peis, movido por inte-
resse pessoal, ndo ird o administrador inquinar o ato de vicio flagrante.
Procurara sempre fazélo de modo o mais dissimulado possivel, tentando
velarlhe as distor¢des e mostra-lo com toda a aparéncia de legalidade. Ha
que se fazer 2 apreciacio das circunstincias e comparar a intengdo do
legislador com a intencdo da autoridade. Pode o ato apresentar-se de
maneira perfeita e regular, mas haver contradigio com aquele fim previsto
em lei, causando prejuizo ao interesse coletivo.

Essencial, portanto, ¢ acentuar-se que, no desvio de poder, o agente
administrativo é competente para praticar o ato, mas usa de seus poderes
para fim diverso daquele previsto legalmente.

2 — Legalidade e desvio

A lei fixa certa finalidade para o ato a ser realizado pela autoridade
administrativa. Se a autoridade substitui esta finalidade, deturpando-a, ha
ilegalidade por desvio de poder. Mesmo em havendo efeitos de finalidade
pliblica, a finalidade deve ser aquela prevista na lei que serd aplicada.

A ilegalidade por desvio fixa-se, pois, no fato de a autoridade abusar
do poder que lhe foi conferido para, usando de sua competéncia, atender
a um fim diverso daquele prescrito em lei. Contrariando a finalidade, fere
também a legalidade.

No excesso de poder, a discorddncia entre a lei e o ato administrativo
& flagrante: a autoridade excede-se dos limites tragados & sua competéncia.
No desvio, a contradiggo é mais sutil, mais dificil de ser revelada, por

(11) MONTESQUIEU — De I'Esprit des Lols — Tomo |, Ed. Gamier Fréres, Parls, 1861, pags. 162/163.
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praticado por autoridade competente: hi desvio de finalidade objetiva, da
determinagdo dos fins visados pela lei. Ndo basta que a finalidade pablica
seja invocada; faz-se necessério que esteja de acordo com a finalidade
prevista na lei, sem distorcdes.

JCINI% }Iielagﬁo legalidade-desvio de poder é bem esclarecida por CRETELLA
- “O desvio de poder consiste num afastamento do espirito da
lei, ou seja, para empregar uma expressio adaptada do direito

penal numa aberratio finis legis.

Base para a anulagdo dos atos administrativos que nele inci-
dem, o desvio de poder difere dos outros casos, porque nio se
trata aqui de apreciar objetivamente a conformidade ou ndo con-
formidade de um ato com uma regra de direifo, mas de proce-
der-se a uma dupla investigacéio de intengdes subjetivas: é preciso
indagar se os méveis que inspiraram o autor de um ato adminis-
trativo sdo aqueles que, segundo a intengao do legislador, deve-
riam, realmente, inspiri-lo” (*2).

Desviando-se da finalidade, abusando de seus poderes, hi violacdo
interna da legalidade do ato administrativo. O desvio do poder &, portanto,
vicio de legalidade interna que deturpa o ato administrativo e o torna
passivel de anulagio.

3 — Alcance do desvio de poder

Objeto de discussio doutrinéria é se o desvio de poder ocorre somente
quando a autoridade administrativa abusa de seu poder discricionério, ou
se também poderad fazé-lo quando pratica um ato no exercicic do poder
vinculado.

Evidentemente, ao usar do poder discricionario, o administrador tem
major liberdade para a apreciagio e decisdo do ato que ira realizar, fican-
do-lhe mais facilitado o desviar-se da finalidade perseguida. Sendo ela
competente para pratici-lo e tendo maior amplitude na escolha dos meios,
mais facilmente poderd desvirtuar o fim legal.

A maior parte dos doutrinadores sustenta somente haver o desvio do
poder discricionario. Entre estes, podemos citar MARCELO CAETANO que,
ao referir-se ao desvio do poder, diz:

“Como se vé, trata-se de um vicio que apenas pode surgir
com o exercicio de poderes discricionarios.

..........................................................

De forma gue tudo é legal nesta opgdo, contanto que o fim
marcado pela lei seja atingido” (*3).

Parece-nos, entretanto, ndo ser tio absoluta a afirmativa, podendo o
desvio ocorrer também, mais raramente, no ato exercitado através do

(12) JOSE CRETELLA JR, — Tratado de Direlts Administrativo. — Vol. II, 1.2 adigio, Ed. Foranse, 1968,
pig. 242,

(13) MARCELO CAETANC — Principlos Fundamentals do Direlto Administrative — Ed. Forense, 1977, Rlo,
pdg, 177,
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poder vinculado. Conforme esclarecemos anteriormente, o desvio de poder
nunca € feito as claras, de maneira evidente, pelo administrador. De ma-
neira dissimulada, podera nao estar violando a lei, mas sua finalidade es-
pecifica. Podera estar atingindo a finalidade do bem comum. Mas sua in-
tencdo, a parte subjetiva, o espirito da lei, e ndo a lei mesma, pode estar
sendo distorcide. Por isso, o desvio é tao dificil de ser provado nos atos
discricionarios. Pode também sé-lo no vinculado. Deve-se dar ao juiz pode-
res amplos, para apreciar o ato, quando h& davida fundada de desvio
de poder, permitindo-se que o Judiciirio compare a intencéio do legislador
e a intencio da autoridade que executou o ato, analisando as circunstincias
que o envolveram, inclusive apreciande o mérito, para, através do fato,
apreciar-lhe a legalidade.

Isto tudo, porque a autoridade raramente praticard o desvio grossei-
ramente: o fim pode parecer legal.

A finalidade, que a lei especifica, é elemento integrante da legalidade
do ato administrativo. Ainda quando o pratica com poderes discriciondrios,
a autoridade est4 vinculada a ela. Assim, em ambos os poderes, tanto no
vinculado, como no discricionario, a finalidade é vinculada. Sendo vincula-
da nos dois e podendo ocorrer em um, ser4 passivel de ocorrer em outro.
O gue se facilita no poder discricionério € a escolha dos meios, nic do
fim. Este, inclusive, delimita o &mbito de discricionariedade.

Além disso, como ja dissemos anteriormente, mesmo no poder vincula-
do, os atos ndo estdo rigidamente tracados pela lei: hi sempre uma pequena
margem de discrigio, por ndo poder a lei prever todas as hipoteses e mu-
dangas sociais.

Em todo ato administrative, portanto, a finalidade e a legaiidade sao
essenciais A perfeicio do ato e use a administragdo dos poderes que usar,
deles nao podera extrapolar, desviando-se da finalidade.

Observa CAIO TACITO:

“A competéncia discriciondria ou vinculada varia de inten-
sidade, abrangendo uma parcela mais ou menes ampla do ato
administrativo. Mesmo nos atos de maior amplitude discricionaria
subsiste, porém, um elemento vinculado: a competéncia do agente
e a finalidade da acao” ().

Assim sera o agente sempre vinculado & finalidade. E, sendo o desvio
de poder o desvio de finalidade, podera, dissimuladamente, realiza-lo nas
duas hipoteses.

IV — CONCLUSAO

No Estado moderno, o conceito de poder estatal e da delimitacac da
atividade governamental transformou-se grandemente. O Estado j4 nao mais
se restringe a defesa e guarda da ordem publica. Intervém e regula grande
parte das atividades individuais, sempre zeloso do bem-comum. Em decor-
réncia disto, ampliaram-se suas obrigagfes e, simultaneamente, seus po-
deres

(14) CAIO TACITO — op. cit, pég. 101,
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Para realizar todos os atos que julga necessirios, o Estado interven-
cionista precisa de mais autoridade. Ao mesmo tempo, requer-se um con-
trole legal constante sobre eles, para evitar que o uso dos poderes do Es-
tado ndo se transforme em abuso. O limite desejado é aquele em que o
Estado seja poderoso, dentro dos limites legais, funcionando legitimamente,

O prineipio mais genérico, que alcanga todos os atos administrativos,
e fundamental em toda a atividade realizada pela autoridade é o da lega-
lidade: tudo deve ser feito conforme a lei. Esta € a linha diviséria entre
0 uso e o abuso do poder.

O principio da legalidade abrange o da finalidade: ndo pode o agente
da Administragio contrariar a finalidade que a lei especificamente prevé;
se o faz, ha desvio de poder, infringindo a finalidade e a legalidade do
ato e tornando-o passivel de anulagio.

O desvio de poder, espécie do abuso de poder, tem como caracteristica
o fato de ser praticado por autoridade competente, porém com distorgédo
da finalidade prevista em lei. Nio podem as autoridades usar seus poderes
para fim diverso daguele previsto em lei, para aquele determinado ato.

No direito brasileiro, tanto na jurisprudéncia como na doutrina, a
teoria do desvio de poder esti ainda em formacdc. Mas ji se encontram
referéncias doutrinirias e alguns casos de anulagio de atos administrativos
em decisbes de nossos fribunais, A legislagfo, ainda timida, resguarda, no
entanto, o individuo e a coletividade contra atos abusivos por parte da
Administra¢io: na Constituicio, no art. 153, §§ 49, 20 e 21; e na legislagdo
ordinaria, a Lei n? 221, de 21 de novembro de 1894, art, 13, § 99 Lei
n® 1.079, de 10 de abril de 1950, art. 42; Lei n? 1.207, de 25 de outubro
de 1950; Lei n? 1.533, de 31 de dezembro de 1951; Lei n? 4.717, de
29 de junho de 1965; e Lei n? 4.898, de 9 de dezembro de 1965.
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